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La ordenación del espacio litoral brasileño:
el Plan Nacional de Gestión Costera1 (PNGC)
Juan M. BARRAGÁN MUÑOZ
1. LA ORDENACIÓN DEL ESPACIO LITORAL EN LATINOAMÉRICA
Dos son los principales objetivos que pretende alcanzar el presente docu-
mento. Por un lado, contribuir a la difusión de una de las experiencias de orde-
nación del espacio litoral más interesantes que en estos momentos se desarrolla
en el mundo: el Plano de Cerenciamento costeiro brasileño, conocido a través
del acrónimo PNGC 2 Por otro, esbozar nuestra opinión respecto a un proceso
que, por su trascendencia ambiental, no está exento de retos y dificultades. En
consecuencia, el valor dado a este trabajo radica en dos supuestos: su capacidad
sintética y el potencial de análisis crítico que pudiera llegar a tener
No cabe duda que el escenario socioeconómico condiciona la implanta-
ción y la aplicación de cualquier proyecto de planificación y gestión costera.
En tal sentido Latinoamérica se muestra como un subcontinente de acusados
contrastes tanto en la escala nacional como en la regional. Así, pueden encon-
trarse diferentes situaciones que van desde países que están llevando a cabo un
determinado Plan de Gestión Costera a otros en los que dicho instrumento está
A través de esta nota quisiera agradecer, muy sinceramente, los comentarios y observaciones que
al borrador dcl presente trabajo han realizado mis amigos y colegas brasileños Oneida D. da Silva
(Coordinadora Nacional del Programa Nacional de Gestión Costera), Antonio C. Moraes (Profesor de ¡a
Universidad de Sao Paulo y Consultor del Programa Nacional de Gestión Costera) y a A. Poleti (Técni-
co dcl Programa Estadual de Gestión Costera en Sao Paulo) a los cuales animo a continuar su magnífica
labor, También al prof Moacyr Madnsga (UniversidadFederal de Paraiba) por sus opiniones críticas. A
pesar de lo anterior todas las afirmaciones contenidas en estas páginas son responsabilidad exclusiva de
su autor,
A lo largo de texto se mencionarán los tres principales instrumentos de planificación y gestión
para las áreas litorales brasileñas:
a) Plan Nacional de Gestión Costera (PNOC); conjunto de nonnas y directrices de carácter general.
t» Programa Nacional de Gestión Costera (CERCO); conjunto de proyectos y actuaciones destina-
dos a la implantación y desarrollo del PNGC.
c) Programas Estatales de Gestión Costera; conjunto de acciones y tareas ejecutadas en la escala
Estatal relativas al PNGC.
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completamente ausente del ordenamiento jurídico y las funciones administra-
tivas. Como es lógico, entre ambos extremos se producen situaciones interme-
dias.
En casi todos los casos es fácilmente perceptible la influencia exterior, ya
sea en la etapa de diseño del Plan o Programa, en los inicios de su ejecución o
en la financiación. Este último aspecto es fácilmente comprensible si se piensa
que estamos ante sociedades en las que predomina el subdesarrollo y la depen-
dencia estructural. Dicha influencia suele canalizarse a través de algún Progra-
ma de Naciones Unidas (de Desarrollo, de Medio Ambiente, ...), una institu-
ción financiera internacional (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, ...), o simplemente bajo la cobertura de la cooperación exterior de algún
país desarrollado (U.S.A.I.D. ~, Dinamarca, Holanda, ...).
Con datos ofrecidos por Gubbay (1996) es posible resumir la situación de
Latinoamérica de la siguiente manera: de los 26 países del Caribe al menos 8
poseen Planes o Programas de Gestión Costera (P.G.C); de los ‘7 de América
Central, 4 desarrollan este tipo de instrumento; de los II Estados litorales de
América del Sur. sólo 5 tienen P.G.C.
Por nuestra parte, y con la información remitida por algunos de estos paí-
ses, destacamos los siguientes aspectos desde un punto de vista cualitativo:
a) En la región del Caribe Insular, buena parte de los trabajos centran su
atención en dos temas de sumo interés: la vulnerabilidad de las costas ante los
riesgos naturales y el impacto del fenómeno turístico en las mismas. Cuba es
fiel exponente de la situación descrita (Pérez, í993)~.
b) En la región de América Central, Costa Rica es uno de los países que
más tiempo lleva trabajando, de forma específica, en un Programa de Gestión
costera (Sorensen, 1990). Recientemente Belize ha presentado un completo
informe sobre su naciente Proyecto de Gestión de Zonas costeras (U.N.D.P. ~-
1996). Al mismo tiempo Nicaragua, con ayuda de técnicos daneses y holande-
ses, empieza a desarrollar las primeras etapas de su Programa sobre Manejo
Integral de Zonas costeras (M.A.RE.NA.6-1996). Las áreas temáticas básicasdifieren en cada caso: en Belize se identifican con los distintos hábitats, recur-
sos naturales y especies amenazadas mientras que en Nicaragua son los proble-
mas derivados de la pérdida de la propiedad comunal de la tierra.
e) También en la región de América del Sur la situación es bastante desi-
gual. En Argentina (Barragán, 1996) y Perú, por ejemplo, apenas se constatan
iniciativas institucionales para la gestión integrada de las zonas costeras. Al
United Mates Agency for International Developmcnt.
también pueden consultarse otros trabajos sobre la contaminación marina de origen terrestre;
para ello véase PNUMA.- 994 (Programa de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente)
United Nations Development Programme. A esta referencia bibliográfica es preciso añadir un
trabajo previo realizado bajo los auspicios de la «International tinion for Conservation of Nature and
Natural Resources» (Price, Heinanen, Gibson & Young, 1992).
6 Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales (Nicaragua).
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mismo tiempo encontramos que Ecuador (C.R.C.-U.R.l. ~,1995; Maldonado y
Arriaga, 1993) y Brasil son países en los que los Programas específicos sobre
gestión de áreas litorales cuentan con una tradición que supera la década. Las
situaciones intermedias están representadas por los casos de Chile, Colombia,
Venezuela y Uruguay.
El primero, Chile, sienta las bases para el inicio de los trabajos en el Decre-
to Supremo 475 para el diseño de la futura «Política Nacional de uso del borde
costero de la República y crea la Comisión Nacional que se indica» (Ministe-
rio de Defensa Nacional, 1995). Además existen Programas regionales como el
de Biobio en Chile Central que constituyen experiencias enriquecedoras para la
escala nacional (Gallardo, Parra y Cid, 1993).
Colombia mantiene, al menos durante 1996, contactos con responsables
políticos y técnicos brasileños para colaborar en la puesta en marcha de un
P.G.C. propio. En esta ocasión, conviene resaltar la novedosa y cada vez más
extendida colaboración Sur-Sur ~. Por otra parte. Venezuela intenta, al menos
en las áreas de mayor impacto turístico (Isla Margarita por ejemplo) una ges-
tión integrada a través de las Leyes de Ordenación del Territorio (M.A.R.N.R. ~>-
1994, a y b). En último lugar, Uruguay, a través de la gestión ambiental se inte-
resa cada vez más por la gestión específica de las zonas costeras.
Los rasgos comunes de las costas de América del Sur ayudan a comprender
sus funciones. Entre estos pueden citarse los siguientes:
a) Representación de la mayor parte de ecosistemas (desde los típicamente
tropicales hasta los de ambiente frío, pasando por los de clima templado) gra-
cias al desarrollo en sentido de los meridianos de sus costas (entre los 300 de
latitud Norte y 550 de latitud Sur).
b) El litoral juega un papel de enorme trascendencia en la organización
territorial derivada del proceso colonizador. Los nodos portuarios se configuran
como los estructurantes de un «hinterland» interior no siempre profundo y cuya
función principal sigue siendo la de facilitar la expedición de los recursos natu-
rales o servir de asiento a industrias de enclave.
c) Tales nodos se hipertrofian produciendo fenómenos de macrocefalia lito-
ral. De esta manera las principales capitales y ciudades se situan en la costa o a
menos de lOO kilómetros de ella.
d) El proceso urbanizador, desordenado y espontáneo en muchas ocasiones,
genera las típicas pautas del hábitat subintegrado. Ello produce un crecimiento
desorganizado que, además, tiene como vectores de acompañamiento usos o
actividades en expansión: industria, segundas residencias y turismo.
Coastal Resources Center, University of Rhode Island (USA).
Además de Colombia la influencia del PNGC brasileño trasciende a otros países como Mozam.
bique. Es decir la cooperación internacional Sur-Sur se muestra como una seria alternativa a la tradicio-
nal Norte-Sur. En el caso citado pueden indicarse algunas ventajas comparativas: las referidas al idioma,
a las técnicas de implantación de un moderno instrumento de gestión en un ámbito no desarrollado, al
conocimiento profundo y directo de la realidad institucional y social de un país no desarrollado, etc.
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (venezuela.)
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De lo anterior se infiere que la presión a la que históricamente ha estado
sometido el litoral de América del Sur y sus recursos naturales tiende a ser cada
vez mayor Por dicha razón cualquier iniciativa que contribuya a lograr una uti-
lización y gestión más racional de tales recursos es digna de encomio.
2. FUENTES DE INFORMACIÓN Y CARACTERISTICAS BÁSICAS
DEL LITORAL BRASILEÑO
La información básica a la que se ha tenido acceso procede de fuentes de
distinta naturaleza:
a) Bibliográfica. identificada con una Serie de estudios que al respecto ha
publicado el Ministerio de Medio Ambiente sobre el GERCO y que se irán
citando en páginas sucesivas.
b) Trabajo de campo en diversos Estados costeros y entrevistas con técni-
cos y políticos responsables de los órganos ambientales de Sáo Paulo, Rio de
Janeiro, Alagoas, Paraiba y Ceará ~
e) Participación en el VII Encuentro Nacional de Gestión Costera (ENCO-
GERCO) celebrado en Natal (1996) en el que todos los Estados implicados
exponen y evalúan la situación de sus repectivos trabajos.
Con tales fuentes de información se abordan los dos objetivos inicialmente
expuestos. Una de las principales cuestiones a valorar es la trascendencia de la
iniciativa brasileña. Esta se nos antoja crucial desde tres puntos de vista: territo-
rial, demográfico y ambiental. El primero es avalado por las dimensiones del
litoral brasileño ~ más de 8.700 kilómetros de longitud ¡2 y 426 municipios
considerados costeros que totalizan una superficie de casi 420.000 kilómetros
cuadrados. En segundo lugar, la población que habita en la franja costera defi-
nida por los municipios referidos asciende a cerca de 38 millones de personas;
caracterizándose por un crecimiento vegetativo muy dinámico.
O A través de esta nota agradezco de manera muy sincera la invitación corsada por las Universida-
des y órganos ambientales de los estados referidos ya la Coordinación Nacional del GERCO del Minis-
teijo de Medio Ambiente. Las estancias realizadas entre octubre y noviembre de ¡995 y junio de 1996
han permitido, junto a los innumerables comentarios y observaciones recibidos, hacernos una idea apro-
ximada de la situación real de la planificación y gestión del espacio litoral brasileño.
Los datos aquí expuestos han sido ofrecidos por los propios Estados en el último ENCOGER-
Co y dificrcn respecto a los publicados por Carvidho y Rizzo (1994).
12 Contabilizados sin tener en cuenta deforma minuciosa la sinuosidad de ciertas formas costeras.
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Tabla 1
Caracterización de las costas de Brasil
Longitud Muncipios Supet Población Densidad ENP
Estado litoral costeros (km2) costera (hb/knP) <icÉhas)
<1cm) <ni>
AMAPA 698 9 69.843 284 4 2.483
PARA 1.200 36 82.596 2.539 31 5.059
MARANHAO 640 32 59.066 1.540 38 428
PIAUÍ 66 6 4.634 193 42 270
CEARA 573 29 28.173 3.046 108 21
R.G. NORTE 410 29 11.888 1.284 108 41
PARAIBA 137 12 2.640 3.201 300 54
PERNAMB. 187 19 4.410 3.117 707 49
ALAGOAS 228 23 2.279 1.061 105 37
SERGIPE 168 20 4.793 735 153 272
BAHíA 1.181 55 41.409 3.919 95 457
E. SANTO 411 18 10.547 1.531 145 152
R.JANEIRO 850 27 18.292 10.713 586 478
SÁO PAULO 700 34 20.891 1.647 79 3.624
PARANÁ 98 6 5.594 175 31 629
S.CATARINA 561 34 9.250 1.545 167 186
RODOSUL 620 37 42.650 1.111 26 4.163
BRASIL 8.728 426 418.955 37.641 89,9 18.403
Fuente: Elaboración propia a partir de «Perfil dos Estados Litoráneos do Brasil», ¡996.
En tercer y último lugar, resulta obligado señalar que los Espacios Natura-
les Protegidos (E.N.P.), considerados litorales, superan los 18 millones de has.
Ello permite hacerse una idea aproximada de la importancia que, desde el
punto d¿ vista ambiental, tiene para el propio país y para el resto del mundo la
costa brasileña; especialmente si se piensa que existe una completa representa-
ción de todos los ecosistemas pertenencientes a los climas ecuatoriales, tropica-
les y templados (gracias a que su litoral se desarrolla en sentido de los meridia-
nos entre los 40 de latitud Norte y 330 de latitud Sur). Los contrastes tan acusa-
dos entre unos Estados y otros contribuyen a definir mejor aún el perfil de este
litoral (Tabla 1).
3. NECESIDAD Y OBJETIVOS DE UN NUEVO MODELO DE GESTIÓN
EN EL ESPACIO LITORAL BRASILEÑO
Varios informes de carácter sectorial apuntan la urgente necesidad de una
intervención ordenada y coordinada en el litoral brasileño. De manera conjunta,
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los efectos de la ocupación urbana, espontánea y extremadamente rápida en la
mayoría de los casos (Moraes, 1995, a), el impacto de las políticas federales de
transporte (Messias da Costa, 1995) e industria de la etapa desarrollista
(GonAalves, 1995), los problemas derivados de la política turística (Becker,
1995), etc., obligan al diseño de un nuevo modelo de planificación y gestión
del espacio litoral.
Dicho modelo debe impedir el avance de ciertos fenómenos que algún
autor (Madruga, 1992) han definido, de forma muy acertada, como «autofági-
cos». Esto es, la enorme capacidad de atracción de las costas brasileñas para
actividades de muy diversa índole (en especial las vinculadas a iniciativas urba-
nas propiamente dichas, turísticas, de segunda residencia, industriales, ...) ter-
minan por hacer inviable el uso sostenido y equilibrado de los recursos coste-
ros.
De ahí que el objetivo general establecido sea, según consta en el Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro (apart. 4.0) «sentar las bases para el
establecimiento de políticas, planes y programas estatales y municipales de
gestión costera» y con carácter general (apart. 4.1) «planificar y gestionar de
forma integrada, descentralizada y participativa, las actividades socio-econo-
micas en la Zona costera, de formo que se garantice la utilización, contro¿
conservación, protección, preservación y recuperación de los recursos natura-
les y ecosistemas costeros».
SIMOOLOG(A OE tOS
ECOS~SrEMAS
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Figura 1.—Estados litorales de Brasil. Areas de preservación permanente.
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Los objetivos específicos pueden ser interpretados como las directrices téc-
nicas de implantación del Plan, pero al mismo tiempo constituyen la estructura
teórica de una acción política determinada sobre una parcela singular del espa-
cío: «obtener un Correcto dimensionamiento de las potencialidades y vulnera-
bilidades de la Zona costera; asegurar la utilización de los recursos naturales
litorales, teniendo en cuenta su sustentabildiad permanente; compatibilizar la
acción humana, en cualquiera de sus man~festaciones, con la dinámica de los
sistemas costeros, de forma que se asegure el desarrollo económico y social
ecológicamente sostenible, y una mejora de la calidad de vida; actuar sobre la
preservación, conservación y rehabilitación de los ecosistemas litorales; ejer-
cer un efectivo control sobre los agentes que causan la polución, en todas sus
formas, y¡o la degradación ambientaL que afecte, o pueda llegara afectat a la
Zona costera.»
El origen y la evolución del PNGC ha sido tratado en algunos estudios téc-
nicos. En apretada síntesis puede afirmarse que, desde su inicio hasta la fecha,
ha habido cambios tan sustanciales que han modificado su propia concepción
filosófica. Tal evolución se manifiesta con singular arraigo en el campo meto-
dológico.
Moraes (1995, b) destaca, en los prolegómenos del Plan, la creación de la
Comisión Interministerial para los Recursos del Mar (CIRM), mediada la
década de los setenta. Desde una perspectiva institucional se observa una espe-
cial preocupación por los recursos marinos. La causa desencadenante, y marco
operativo a la vez, no podía ser otro que el de una política de carácter estratégi-
co al socaire de las negociaciones internacionales que determinarían la nueva
jurisdicción de las 200 millas de la Zona Económica Exclusiva. La banda cos-
tera sólo era una parte más, aunque importante, de un espacio de notable valor
estratégico.
En consecuencia, no resulta extraño que geopolítica y «desarrollismo» cons-
tituyan el estigma de la primera andadura del pretendido nuevo modelo de ges-
tión costera. Con posterioridad, los Planes Sectoriales para los Recursos del Mar
han seguido vigentes ~ pero de forma separada a la evolución del GERCO.
Este, por su parte, observa bien entrados los ochenta, como su contenido se reo-
rienta hacia la gestión territorial y ambiental mientras su diseño se perfila en los
departamentos universitarios, cediendo el Gobierno y la Marina tales funciones
al aparato académico. Ello supone, sin duda, un cambio estructural en lo que
afecta a la política institucional sobre el espacio litoral.
La metodología propuesta refleja la especial manera de manifestar la sensi-
bilidad ambiental de aquellos años al tiempo que incurre en ciertas insuficien-
cias (Moraes, 1995, c): relativa definición de los objetivos, sesgo exagerada-
mente conservacionista, profundización en Los apanados técnico-metodológi-
cos en vez de en los filosófico-metodológicos. rigidez en la escala de análisis,
confusión entre la utilización instrumental y finalista del proceso cartográfico
~ Tres Planes cuatrienales entre 1982y 1993,
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de zonificación, tratamiento excesivamente sectorializado y escasamente inte-
grado de la información temática, ausencia de un tratamiento dinámico de los
fenómenos, etc.
Es muy probable que las deficiencias apuntadas empezaran a surgir a partir
de los resultados de las experiencias obtenidas por los seis estados que inicia-
ron la implantación del Programa (1987-1990), y que contaron con financia-
ción internacional (Banco Mundial): Rio Grande do Norte, Babia, Rio de Janei-
ro, Silo Paulo, Santa Catarina y Rio Grande do Sul. De esta forma entendemos
que se sentaban las bases en la búsqueda de un modelo alternativo de planifica-
ción y gestión del litoral brasileño. Es, quizás, la actuación más decisiva e
influyente en los prolegómenos del PNGC. La trascendencia de una serie de
resultados técnicos, producto de años de trabajo y discusión, debió ser conside-
rable. El carácter estimulante que dicho ensayo general tuvo que tener sobre
todas las Administraciones Públicas y aparato técnico implicado debió ser un
importante aliciente en el futuro inmediato del proyecto.
Esta parte del proceso puede resumirse de la siguiente manera: a una fase
inicial, decisiva pero con determinadas carencias metodológicas, le sucede otra
que pretende corregir esos errores al tiempo que implantar, de una forma mucho
más práctica, el PNGC en las instituciones y sociedad brasileñas.
4. SOPORTE JURÍDICO, ORGANIZACIÓN INSTITUCIONAL Y
ADMINISTRATIVA
Uno de los grandes hitos de la política ambiental brasileña acontece en
1988. Ello es debido a que la nueva Constitución (art.225.4) refuerza y da con-
sístencia jurídica e institucional a la iniciativa, ya en ciernes, cuyo objetivo era
el diseño de un nuevo modelo de gestión costera. Tres razones justifican, a
nuestro juicio, tal aseveración. La primera, está relacionada con la inclusión
explícita de la Zona Costera ~ como parte del Patrimonio Nacional. Ello tiene
que interpretarse, forzosamente, como una auténtica declaración institucional
de intenciones.
La segunda, porque supone un mayor detalle de los Bienes de la Unión.
Entre estos figuran los recogidos en la anterior Constitución de 1967 y los que
resultan de los últimos cambios en el orden marítimo internacional: islas, mar
territorial, playas marítimas, recursos naturales de la plataforma continental y
de la zona económica exclusiva, terrenos de marina ~ (art.20).
En tercer lugar, porque supone una mejor adaptación a las iíiquietudes
ambientales proteccionistas para la Zona Costera que las que emanaban de Cons-
14 Junto a los grandes ecosistemas relativamente conservados: Floresta o Selva Amazónica, Panta-
nal, Mata Atlántica y Sierra del Mar.
‘~ Se refiere a una medida en sentida borizontal y bacia el continente de 33 metros a partir de la
línea de pleamar. También se aplica a márgenes de ríos y lagos.
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tituciones precedentes. A partir de este momento «... su utilización se harg de
acuerdo con la ley, dentro de las condiciones que aseguren la preservación del
medio ambiente, incluyendo lo que se refiere al uso de los recursos naturales» ~
En la conjugación sincrónica de las tres razones apuntadas es posible
encontrar un referente distinto para la gestión costera. Todo ello a pesar de cier-
tos inconvenientes derivados, por un lado, de la deficiencia o imprecisión de
los limites de algunos de estos bienes t7 y, por otro, de las dificultades inheren-
tes a la gestión de un espacio sobre el que existe una gran presión antrópica.
Casi al mismo tiempo que la Constitución es aprobada se implanta, a través
de la ley 7.661/88, el Plan Nacional de Gestión Costera ¡8 (PNGC). Según
Leme (1995) esta era la segunda vez que el proyecto llegaba al Congreso
Nacional. Cuatro años antes el nuevo Gobierno de la República retiró el pro-
yecto de ley inicial. En su breve texto (13 artículos) plasma, quizás de forma
muy genérica, incluso vaga en ciertas ocasiones, los objetivos básicos así como
el reconocimiento explícito de que las tres escalas administrativas (Unión Fede-
ral, Estados y Municipios) deben participar en su ejecución. También es preciso
resaltar que la realización de los correspondientes Planes Estatales y Municipa-
les de Gestión Costera (art. 5.10) constituyen uno de los principales resultados
técnicos. Por último, y en lo que respecta a esta ley, es digno de mención el
especial interés que las playas despiertan para el legislador como «bienes públi-
cos de uso común del pueblo» (art. 100).
6 En tal sentido puede observarse un cieno paralelismo con respecto a la Constitución Española.
Esta recoge en su artículo ¡32.2 los bienes que, en todo caso, son de dominio público estatal (zona marí-
timo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona económica y la plataforma
continental). Incluso en el apanado siguiente del mismo artículo indica que por ley se regularán el Patri-
monio del Estado y el Patrimonio Nacional, su administración, defensa y conservación.é
‘~ Cabe destacar, por ejemplo, los límites que se derivan de la definición de playa. Leme (¡995,
pág. 61> resefia la del art. ltY.3 de la Ley 7.661 que instituye al Plan Nacional de Gestión Costera: «área
<cubierta y descuhuerta periodicamenie por las aguas a las que se añade la zona conztgua de material
delritico, lales como arenas, cascajos, guijarros, pedruscos hasta el límite donde se ¡tilde la vegeta-
ción natural, o, en su ausencia, donde comience otro ecosistema».
De sobra es conocida la relación inseracliva. desde el punto de vista ecosislérnico, entre playa y
dunas. Con la anterior definición de playa la amplitud del dominio público pertenecienre a los sistemas
dunares no va a depender de la propia existencia de éstos últimos. En múltiples ocasiones por «vegeta-
cián natural» se inlerpreía un raquítico estrato herbáceo que, además, puede ser implantado o suprimido
fácilmente, Ello explica, en gran medida, la urbanización de buena paste de los campos dunares para
segundas residencias y complejos hoteteros en algunos estados del nordeste brasileño.
La diferencia con ¡a Ley 22/88 de Costas española es evidente; en ésta las dunas constituyen bienes
de dominio público marítimo-terrestre «tengan o no vegetación». Con esta observación no queremos
sugerir la conveniencia de aplicarla definición de la Ley española en un país como Brasil ya que habría
estados, como Ceará. en el que la penetración de los campos dunares hacia el continente a lo largo de
decenas, incluso centenares, dc kilómetros, harían inviable tal propuesta. No obstante, entre las dos posi-
hilidades podría perfilarse una interniedia más acorde con el carácter ecosistémico que las leyes de prr»
sección y conservación deben tener.
‘~ Es sancionado por el Gobierno de la República cl ¡6-5-1988 y publicado dos días más tarde en
cl Boletín Oficial de la Unión, El mareo en el que se aproeba la Ley del Plan Nacional de Gestión Coste-
rase inscribe en tas Políticas Nacionales paralos Recursos del Mar y de Medio Ambiente.
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Uno de los aspectos que más nos llama la atención, en franca coincidencia
con las opiniones de Carvalbo y Rizzo (1994) y Leme (1995), que podría estar
indicando graves deficencias en el diseño de la política nacional sobre el espa-
cío litoral, es que dicha Ley todavía no ha sido reglamentada. Tal situación
tampoco es extraña al caso español: la antigua Ley de Costas de 1969 tuvo que
esperar más de diez años para contar con el correspondiente Reglamento que
permitiera su correcta aplicación. Tal circuntancia mereció justificadas críticas
(Barragán, 1997. a) al ser interpretado como exponente del interés real o capa-
cidad que un sistema político-administrativo tiene respecto a una responsabili-
dad de carácter público.
El mayor desarrollo regulador que el PNGC ha tenido ha sido realizado por
el Grupo de Coordinación de la Gestión Costera ~ (COGERCO). En julio de
1990 redacta un documento en el que se precisan cienos aspectos prácticos:
limites de la zona costera, directrices e instrumentos de gestión, distribución de
competencias, fuentes de financiación, etc. Aunque dicho documento también
es bastante genérico no cabe duda que supone un consíderable avance en el
establecimiento del soporte administrativo del PNGC.
Pero seda un error creer que sólo es el parlamento o la escala federal la res-
ponsable de crear un soporte jurídico aplicado a la planificación y gestión cos-
tera; ya sea de manera integrada o a través de figuras especificas de protección
ambiental. Los Estados también participan activamente, sobre todo a través de
la segunda posibilidad apuntada. Así, determinados ecosistemas son considera-
dos Arcas de Preservación Permanente en las Constituciones Estatales de 1989
(Leme, 1995): manglares (Espirito Santo, Maranháo, Paraiba, Piauí, Rio de
Janeiro, Sáo Paulo. Sergipe), dunas (Babia. Espirito Santo, Maranháo, Paraiba,
Rio de Janeiro, Sergipe), estuarios (Babia, Parata, Rio de Janeiro, Sáo Paulo),
restingas (Bahia, Espirito Santo, Paraiba, Rio de Janeiro), arrecifes (Babia,
Paraiba, Maranháo2%, playas (Paraiba, Rio de Janeiro).
En dichas Constituciones Estatales el tratamieílto dado a la zona costera
varía desde la simple autorización administrativa, como requerimiento previo a
cualquier tipo de utilización, hasta el fomento de su gestión como área específi-
ca. Esto útlimo, desgraciadamente, apenas ocurre en el Estado de Río Grande
del Sur Sólo en la constitución del Estado de Parata hemos encontrado una
disposición normativa que regula la actuación urbanística en zonas costeras.
Las posiblidades del Plan Director Municipal nos recuerda la relación estable-
cida en España por la Ley 22/88 de Costas con respecto al tratamiento que reci-
be el Suelo Urbanizable Programado y No Programado, aunque en el caso
paraibano con un grado de menor restricción.
Consecuencia de la situación anteriormente descrita encontramos, por un
lado, una estructura jurídica que asigna diversos grados de protección ambien-
tal a los diferentes ecosistemas costeros. La primacía entre ellos no se establece
‘~ Creado a través del artículo 4~ de la Ley 7.661.
20 Peroambuco declara a ros arrecifes Areas de Interés Ambiental.
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a partir de la jerarquía entre las escalas administrativas territoriales sino en fun-
ción del mayor grado de restricción 21 Por otra parte, se perfila un ambicioso
programa de ordenación litoral que trasciende de la simple intención de protec-
ción ambiental e incorpora a dicho proceso de planificación conceptos tales
como: descentralización admninistrativa, participación social, desarrollo soste-
nible, carácter integrado, etc.
Resulta evidente la importancia que la organización institucional y admi-
nistrativa tiene en una iniciativa de tales características. En la actualidad el
Ministerio de Medio Ambiente, Recursos Hídricos y Amazonia Legal es res-
ponsable de la coordinación del PNGC. Es decir, es el aparato administrativo
federal el actor que interviene en primer lugar. A continuación, los diferentes
Estados asumen una función protagónica desde el momento que son responsa-
bles de ejecutar los trabajos y trasladar a los municipios las directrices genera-
les de los resultados.
El reparto institucional de las tareas y responsabilidades en el PNGC es el
siguiente:
a) La Administración Federal debe, en la escala nacional, elaborar el esque-
ma metodológico básico; impulsar, organizar y coordinar los trabajos, supervi-
sarlos y evaluarlos. También tiene que velar por el ritmo de avance de los dife-
rentes Estados, por la formación de los cuadros técnicos, por la asignación
regular de los recursos financieros En teoría, todas las funciones descritas
están orientadas al desarrollo de una política de gobierno concreta respecto al
espacio litoral.
b) Cada Estado se encarga, dentro del amplio marco de sus competencias
ambientales y territoriales, de ejecutar las tareas que el Progra¡na de Gestión
Costera les asigna a través de los correspondientes instrumentos y que serán
descritos en lineas sucesivas. De esta forma, las Secretarías de Estado de Medio
Ambiente incorporan en su estructura orgánica y funcional un modelo singular
para la gestión de su zona costera. En última instancia se trata de adaptar, asu-
mir y responsabilizarse, en esta escala administrativa intermedia, de la iniciati-
va política de la Unión.
c) Los municipios, con bastantes menos medios técnicos y materiales,
deberían, teóricamente al menos, incorporar a su gestión local los principios y
propuestas que el Estado perfila a través del Programa. En tal sentido, se pre-
tende que los Planes Directores Municipales se hagan eco de los resultados
obtenidos en el PNGC.
En consecuencia, y debido al tipo de relación que se establece entre las tres
escalas territoriales de la administración, se perilla el modelo de gestión deno-
minado «en cascada».
21 Art. 5.2 de la Ley 7.661/88.
99
Anales de Geograjin de la Universidad Co>nplntense
¡998, nY ¡8: 89-114
Juan M. Barragón Muñoz La ordenación del espacio litoral brasileño...
5. ASPECTOS OPERATIVOS E INSTRUMENTALES
Uno de los primeros aspectos operativos de cierto interés radicaba en los
limites de la zona costera en la que pretendidamente era necesario actuar. Para
onentar al cuerpo técnico de cada Estado el PNGC, debido a que no existían
criterios técnicos más consistentes, indicaba varias posibilidades: en la parte
terrestre, se recomendaba la utilización de criterios topográficos (línea de cum-
bres), y para el caso de las planicies costeras muy extensas la influencia del mar
(mareas o salinidad en los espacios estuarinos). En la banda marítima, el crite-
rio dominante estaba sujeto a los fenómenos naturales capaces de actuar sobre
la morfología costera (ondas, mareas o corrientes que puedan afectar a La sedi-
mentación o erosión litoral).
Además, tanto para la franja terrestre como para la marítima, la intensidad
de las actividades de naturaleza antrópica era otro de los criterios que debían
ser considerados en el proceso de delimitación. Ante la carencia de estudios
que facilitaran la información anterior, las referidas bandas se disponían de
forma paralela a la línea de costa en una distancia de 20 kilómetros y 6 millas
náuticas respectivamente.
Una vez hechas las propuestas sobre la delimitación había que pensar en
los mecanismos e instrumentos que facilitarían el diseño y el cumplimiento del
PNGC. Inicialmente se pensó que éste podría ser desarrollado gracias a una
batería de instrumentos de naturaleza normativa (reglamentos, requisitos lega-
les, ...) y económica (inversiones, gravámenes, ...). Con posterioridad, y sin
descartar los anteriores, el Plan Nacional de Gestión Costera establece un orden
metodológico que implica, desde un punto de vista técnico, la utilización de
cuatro instrumentos básicos:
a) «Macrozoneamento Costeiro»; vendría a ser la plasmación cartográfica
de la grandes áreas que integran un diagnóstico socio-ambiental dinámico junto
a las propuestas de uso-ocupación del suelo y utilización de las aguas.
b) Sistema de Información de la Gestión Costera (SIGERCO); se identifica
con la base de datos organizada a partir de la información recogida durante el
proceso anterior y posterior a éste 22•
c) Sistema de Seguimiento; supone la actualización continua de la fase ini-
cial y la observación de la aplicación de normas y criterios ambientales. Ello
¡mplica labores de fiscalización y control en relación con las propuestas hechas
para cada unidad ambiental.
d) Planes de Gestión; realizados a partir de resultados de los instrumentos
antenores, su significado se orienta a la acción específica de la gestión costera. En
ellos participan todas las escalas administrativas y la sociedad civil organizada.
En páginas precedentes se hizo alusión a una serie de deficiencias en el
planteamiento del método inicial del denominado «rnacrozoneamenío costetro».
Corregidas a principios de la presente década (Moraes, 1995, c), se establecen
“ Véase Covre & Calixto. ¡995.
100
Anales de Geogra/la de la Universidad complutense
1998,nYl8:89-114
Juan M. Barragón Muñoz La ordenación del espacio litoral brasileño...
ííuevas directrices orientadas a la flexibilidad y adaptación a la realidad natural y
social de cada Estado; tanto en lo referido a la escala de trabajo como a los
temas23 en los que se centra el diagnóstico.El itinerario metodológico que finalmente se propone en el documento de
revisión (¡992-93) es, según Gravina (¡995, pág. 10-II), el siguiente:
«1- Definición de las variables del medio ftsico y del medio socio-económi-
co sobre las que es preciso obtener información.
2- Elaboración de síntesis parciales a través de los diagnósticos sobre el
mediofísico y sobre el medio socio-económico.
3- Elaboración del diagnósticofinal o «socio-ambiental».
4- Definición de unidades ambientales homogéneas.
5- Composición de escenarios
6- Propuesta de ordenación territorial/ambiental (uso proyectado). »
Respecto al segundo instrumento, SIGERCO, después de superar una fase
inicial de cierto estancamiento, intensifica sus trabajos a partir de 1994. En
efecto, la ausencia de un modelo general que pudiera ser utilizado por la Coor-
dinación Nacional y los diferentes Estados Costeros explica que hasta fecha tan
tardía no se desarrolle en el órgano superior el correspondiente Banco de Datos
(Delphi sobre base de Access). Aquí se almacena toda la información disponi-
ble sobre los tres instrumentos de gestión restantes («macrozoneamiento»,
seguimiento y planes de gestión).
Por su parte, los Estados tienen más retrasados aún los trabajos; no será basta
1996 cuando el Programa Nacional de Medio Ambiente pueda financiar la
implantación del Sistema con ayuda de una empresa privada. En principio, siete
Estados (Babia, Espirito Santo. Maranháo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina y Sáo Paulo) desarrolJan en Delphi, sobre Base de Datos en Oracle,
el correspondiente Sistema de Información. Incluso está prevista la utilización del
Sistema de Información Geográfico Arc-View 3.0 de ARC-JNFO. La fase próxi-
ma asegurará al resto de los Estados la implantación real del SIGERCO. Además,
se han establecidovarios objetivos entre los que cabe destacar: integración a Inter-
net, redacción de un Manual de acceso al SIGERCO, etc. (Calixto, 1997).
Para el tercer instrumento 24 se prepara el correspondiente Programa de
Seguimiento. De forma muy sintética el esquema es, según Agra y Viegas (1995,
pág. 41-43), el siguiente:
23 I..as dimensiones y características socloambientales tan hetereogéneas de los Estados costeros
brasileños hacían excesivamente rígida la escala (1:100.000) y el listado temático (12 mapas temáticos)
sugeridos en el apanado 6.1,1. del PNGC. No obstante, es necesario insistir en los ténninos exactos que
utiliza el PNGC. En tal sentido el texto literal se expresa indicando para el primer aspecto «escala mini-
rna dc referencia», y para el segundo «se sugieren, entre otros, los siguientes temas».
De lo anterior se deduce que la consecuencia de la pretendida uniformidad que se deseaba en el
diagnóstico de todos los Estados chocaba frontalmnente con el espíritu de la letra del PNGC. En otras
palabras: cs bastante probable que ¡a rigidez estuviera, no en el texto redactado por el COGERCO sino,
en la aplicación sesgada de unas recomendaciones o sugerencias.
24 La metodología del segundo instrumento se adapta a las necesidades y estructura dcl primero.
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«1- Subprograma de patrimonio ambientaL
2- Subprograma de acciones impactantes.
3- Subprograma gerencial-institucional? »
A cada uno se le asigna un Plan de Ejecución para el seguimiento de aque-
llos recursos, actividades o instrumentos de gestión ambiental, que pueden
manifestar la evolución de los tres subprogramas resefiados. La estructura ope-
rativa, o medios técnicos y humanos, define las necesidades básicas para el
desarrollo del Programa.
Finalmente, el cuarto instrumento, o Plan de Gestión, presenta una estructu-
ra metodológica convencional: identificación de los problemas, selección de las
actuaciones necesarias para su resolución y ordenación de éstas. Se aborda a
través de los denominados Planes de Acción; que se identifican, según los auto-
res anteriores (pág. 20-21), con un mayor detalle de las tareas a realizar en fun-
ción de los objetivos marcados por las directrices señaladas en cada zona obte-
nida por el primer instrumento:
«1- Control de actividades/acciones impactantes.
2- Recuperación/preservación.
3- Fomento de las actividades sutentabies.
4- Desarrollo tecnológico.
5- Movilización/participación social. »
Cada objetivo se identifica con acciones de naturaleza: normativa, institu-
cional y de seguimiento. Su ejecución se consigue a través de diversos progra-
mas, proyectos y actividades.
«6- Cronogramo de ejecución.
7- Recursos financieros y medios técnicosy humanos previstos. »
Además, inicialmente al menos, el PNGC cuenta con otras posibilidades
para la aplicación de este cuarto instrumento. Así, se citan de forma explícita
planes de desarrollo de las unidades de conservación, de educación ambiental,
de desarrollo científico, de eco-turismo, de recuperación de áreas degradadas,
de inversiones para el tratamiento de vertidos sólidos y líquidos, de gestión de
pequeñas cuencas hidrográficas, etc.
Por último, es preciso señarlar otro interesante aspecto de carácter operati-
vo. Se trata de los Encuentros Nacionales de Gestión Costera (ENCOGERCO).
Con una periodicidad bianual, constituyen verdaderos foros en los que se expo-
nen y debaten los trabajos realizados por cada Estado y por la Coordinación
Nacional. Siendo esto importante no lo es menos el hecho de que, por un lado,
se aborda algún aspecto estructural del Programa y, por otro, se plantean las
futuras líneas de actuación. En tal sentido, el y ENCOGERCO (Florianópolis,
1992) centró sus esfuerzos en tomo a los problemas metodológicos de la zoni-
ficación; el tema del VI ENCOGERCO (Vitória, 1994) trató los impactos de
las políticas federales sectoriales. Finalmente, el VII ENCOGERCO (Natal,
Cuando la disponibilidad de medios técnicos y humanos lo permite se utiliza un Sistema de Información
Geográfica.
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1996) profundizó en la necesidad de coordinación interinstitucional e intersec-
torial 25
6. EL PROCESO DE IMPLANTACIÓN DEL PNGC: PRINCIPALES
PROBLEMAS
Las lineas que ahora se suceden no pretenden ser una evaluación en sentido
estricto. Para ello es imprescindible un conocimiento mucho más detallado de la
realidad del Plan y del propio país. En consecuencia, sería incorrecto desde el
punto de vista formal, y especialmente injusto, pretender que la presentación de
estos breves comentarios se interpreten como tal. No obstante, la consulta de la
bibliografía reseñada y las visitas técnicas realizadas a determinadas zonas cos-
teras y organismos ambientales y universitarios 26 nos permiten expresar ciertas
opiniones al respecto. Además, en la muestra seleccionada (cinco Estados cos-
teros de un total de diecisiete) están representados tanto los Estados grandes y
relativamente industrializados del Sur (Sáo Paulo, Rio de Janeiro), como los
pequefios y menos desarrollados del Nordeste (Paraiba, Ceará, Alagoas).
El fin último no es otro que contribuir de forma modesta a una de las tareas, o
necesidades, más importantes que todo Programa de Gestión Costera debeprever:
la evaluación que permita una posterior retroalimentación del mismo Programa en
fases ulteriores (Barragán, 1997, b). Y es que las características intrínsecas de
estos modernos y relativamente novedosos instrumentos de gestión costera impli-
can continuas remodelaciones y adaptaciones. Una aclaración marginal, pero
importante, es la que se refiere al objeto de análisis y evaluación. En tal sentido,
reiteramos que nuestras opiniones se refieren a la implantación del GERCO como
proceso de planificación y gestión, y no tanto a los resultados prácticos de éste.
Aunque nos detengamos en los aspectos más problemáticos, la idea general
que debe presidir el texto redactado seguidamente respecto al GERCO brasile-
ño es de marcado carácter positivo. Esta iniciativa, como decisión y proyecto
político orientado a la acción, es de una enorme trascendencia. No puede olvi-
darse que constituye una más que considerable aportación al diseño del aparato
administrativo que gestionará en el futuro las áreas litorales.
25 véase la referencia bibliográfica M.M.A.-1996.
26 Sobrr estos últimos cabe realizar una apreciación cualitativa de enorme trascendencia: práctica-
mente todos los técnicos de organismos ambientales con los que se han realizado actividades diversas
(conferencias en las que se contrastaban los modelos europeos de planificación y gestión dcl litoral,
entrevistas técnicas sobre el CERCO, etc.) son responsables y ejecutores directos del Programa en sus
estados respectivos. Por otra parte, algunos de los compañeros universitarios con los que se ha trabajado
son autores, en calidad de consultores, de los textos básicos utilizados por la coordinación federal para la
elaboración de directrices metodológicas (Moraes, ‘Viegas, etc..) o han contribuido de forma notable en
la formación del personal técnico (Madsuga, ...). Tal matiz nos permite aseverar que la información y las
impresiones obtenidas están sobradamente contrastadas; todo ello independientemente de que nuestras
opiniones puedan, o no, coincidir con la de las personas vinculadas al Programa de una manera u otra.
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El primer acercamiento a la cuestión se identifica con tas conclusiones
obtenidas después de nuestras visitas a las instituciones responsables del Pro-
grama y las entrevistas realizadas a los técnicos encargados de la coordinación
Estatal. En los cinco casos pudimos ver con relativo detenimiento el trabajo
realizado. En la Tabla 2 se resumen nuestras apreciaciones personales.
Tabla 2
Problemas del GERCO detectados en algunos Estados
Problema Metodot ínjármac. Equipostécnic s Recursos Aprn’opolítico Coardin.adminisír. lníegrac.sectorial Adecuac.normativa
SáoPaulo X X X X
Paraiba X X X X X X
Ceará X X X
Alagoas X X X X X X
R.Janeiro X X X X
Puenle: Elaboración propia.
En la Tabla 3 aparecen los principales problemas del proceso de implanta-
ción del GERCO según la opinión de los técnicos responsables del Programa
Estatal ~ Aunque la coincidencia no es plena ciertos aspectos se repiten. Cada
uno de ellos merece un breve comentario:
1) Los relacionados con la metodología empleada. Aunque en el Informe
bianual citado este aspecto no se recoge tuvimos ocasión de observar las dife-
rencias tan acusadas que existen, desde el punto de vista metodológico, entre
unos Estados y otros. Incluso aceptando la flexibilidad que Moraes (1993) pro-
pone en su documento técnico, en el que el método debe adaptarse a las carac-
terísticas reales de cada Estado, no cabe duda que la utilización de criterios
excesivamente dispares (salinidad de las aguas estuarmnas, cuencas hidrográfi-
cas, límites administrativos municipales, topografía, etc.), puede conducir a
procesos de delimitación territorial con resultados desiguales en extremo. Por
otro lado, y esto sí resulta más llamativo, casi nunca se tiene en cuenta la franja
marítima del litoral.
17 Expresadas en el Informe biamial que cada Estado debe remitir a la Coordinación Nacinnal:
«Perfil dos Estados Litoráneos do Brasil: Subsídios’a lmplanta~áo do GERCO, 1994». En el corrcspon-
diente a ¡996 no aparece de forma explícita la problemática surgida.
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Tabla 3
Principales problemas del GERCO
Recursos Apoyo Coordin. Integrac. Adecuac.Problema Informac. Equipostecrncos político admninistn sectorial normativa
Amapá X X
Maranháo X 5< 5< X
RONorte X X X
Paraíba X X
RSanto X 5< 5< 5< 5<
Rianeiro X X
SáoPaulo 5< 5< 5< 5< X
RÁJ.Sul X X X X X
Fuente: Elaboración propia a partir det Informe «Perfil dos «1994.
2) Los relacionados con la información disponible. Sobre todo en la
banda marítima, pero a veces también en la terrestre e intermareal, hemos
observado serias deficiencias acerca de la información básica sobre cienos
recursos naturales y fenómenos ligados a la ocupación o aprovechamientos por
parte del ser humano, Tales deficiencias suelen aparecer con más frecuencia en
los Estados menos desarrollados del Nordeste.
3) Los relacionados con los recursos técnico-financieros. Constituye uno
de los problemas más acuciantes en casi todos los Estados de los que se dispone
información. Desde el punto de vista de la financiación se acusan las siguientes
carencias: ritmo irregular en la provisión de fondos, cantidades insuficientes
para las necesidades planteadas (equipos informáticos, cartografía, fotografía
aérea, imágenes de satélite, etc.), discontinuidad de los envíos, etc. La desigual-
dad entre los Estados vuelve a caracterizar la situación; tanto en lo que se refiere
a cantidades absolutas (Tabla 4) como a cifras ponderadas con la población de
los municipios litorales o el número de hectáreas de E.N.E (Tabla 5).
Tabla 4
Recursos básicos para la gestión costera en Brasil
Recursosfinancieros del
LIstado Recursos humanos en 1994 organo ambiental en /995(N0 personas) u& Reales 28)
AMAPA 8 1257
PARÁ s.d 5.181
MARANHÁO 18 3.960
2> lEn 996 un real equivalía, aproximadamente, a un dólar USA.
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Tabla 4 (continuación)
Recursos básicos para la gestión costera en Brasil
Estado Recursos humanos en 1994
(N0 personas)
Recursos financieros det
órgano ambiental en 1995
<iO-~ Reales)
PIAUI s.d. 4.295
CEARÁ 5 9233
RO. NORTE 12 s.d.
PARAIBA 6 1.281
PERNAMB. 4 ¡0.010
ALAGOAS 2 1.005
SERGIPE . s.d. set.
BAHíA 15 13.144
E. SANTO 15 s.d.
R.JANEIRO 17 15.875
SÁOPAULO 20 37.619(1994)
PARANA s.d. 39.927
S.CATARINA 4 6.744
RO DO SUL 7 12.050
BRASIL 133 162.581
Fuente: Elaboración propia a partir de «Perfil dos Estados litoráneos do Brasil», 1994 y ¡996.
Prueba de la anterior afirmación es qi~e mientras algunos Estados (Rio Gran-
de do Norte, 5. Catarmna, Sáo Paulo, Rio de Janeiro) poseen potentes instrumen-
tos técnicos (Sistemas de Información Geográfica, S.LG.) para la realización de
los trabajos cartográficos, otros (Paraiba, Alagoas, Ceará) desarrollan sus tareas
de manera más rudimentaria o están en una etapa inicial en la utilización de tales
herramientas. Incluso hemos comprobado que el 510 utilizado no siempre es el
mismo en todos los Estados: unos usan el patentado en Brasil por el organismo
aeroespacial, otros gestionan la información con programas de tipo vectorial
(ARC-INFO), incluso algunos trabajan con «software» de tipo «raster» (SPANS
ó IDRISI). Aunque se están realizando importantes esfuerzos, desde la Coordi-
nación Nacional, para solventar el problema planteado no es tarea fácil debido al
elevado coste del instrumental y la formación necesaria para su manejo.
Tabla 5
Indicadores de recursos para la gestión de las costas de Brasil
Estado Longitud! Supeificie! Rec. Fmi Rec. Fin.! Rec. Fin.!
Rec. Hum. Ree. Hum. N” /vlunic. Población E.N.P.
AMAPÁ 87,3 8.730 195 6,2 0,7
PARA 144 2,0 1,0
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Tabla 5 (continuación)
Indicadores de recursos para la gestión de las costas de Brasil
Estado Longitud1 Superficie! Rec. Fin.! Rec. Fin.! Rec. Fin.!Rec. 11am. Rec. 11am. N”Munic. Población E.N.P.
35,6 3.281 124 2,6 9,3
— — 716 22,3 15,9
115 5.635 336 3,2 463,5
34,2 991 — —
22,8 440 107 0,4 23,7
46,8 1.103 527 3,2 204,3
¡14 1.140 44 0,9 27,2
78,7 2.761 239 0,3 28,8
27,4 703 —
50 1 .076 588 1,5 33,2
35 1.045 1.106 22,8 10,4
— — 6.655 228,2 63,5
140,3 2.313 198 4,4 36,3
88,6 6.093 326 10,8 2,9
54,1 2.416 453 4,8 9,1
MARANHÁO
PfAU[
CLARA
RO. NORTE
PARAIBA
PERNAMB.
ALACOAS
SERGIPE
BAHíA
E. SANTO
R. JANEIRO
SAO PAULO
PARANÁ
S.CATAR1NA
RO. DO SUL
BRASIL
Fuente: Elaboración propia.
4) Los relacionados
asepcto es crucial. Prueba
de Naciones Unidas viene
fin denominado «Plan de
con los equipos técnicos. La importancia es este
de tal afirmación es que el Programa de Desarrollo
desarrollando un Programa específico destinado a tal
Acción para el desarrollo de los recursos humanos
para la planificación y gesnón de las áreas marinas y costeras. 1993-1997»
(U.N.D.P.-1993). Por éstos últimos entendemos todo personal que está afecto
de manera permanente o con una mínima continuidad al GERCO. En este caso
nuestra percepción personal no coincide con la que proporcionan los Estados
en sus Informes bianuales. Nuestra opinión al respecto es que existe un proble-
¡na estructural en tal sentido. Paraello se esgrimen las siguientes razones:
a) A tusada desigualdad en el tamaño de los equipos técnicos. En algunos
Estados la plantilla disponible es mínima, tanto en números absolutos (Tabla 4)
como en cifras ponderadas a partir de la longitud de costa, el número de muni-
cipios litorales o la superficie de éstos (Tabla 5); incluso a veces hemos com-
probado que el número teórico dc personas dedicadas al GERCO y el real no
coincide debido a que comparten ésta tarea con otras funciones del órgano
ambiental responsable. Por otra parte, los ajustes de personal en los órganos
públicos de ciertos Estados (Sao Paulo, por ejemplo, ha pasado de 20 técnicos a
5) han reducido el número de técnicos destinados al Programa de forma osten-
sible.
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b) Necesidad de mejorar su composición y especialización. Hemos podido
observar que la composición de los equipos técnicos es bastante dispar En oca-
stones no existe equilibrio entre el número de técnicos titulados en ciencias
sociales y físico-naturales. Desde la perspectiva de la cualificación, rara vez
nos hemos encontrado con un equipo formado por verdaderos especialistas en
temas litorales o costeros. Cuando tales especialistas han intervenido han sido
contratados en las Universidades o entre consultores independientes. En cual-
quier caso, también en este aspecto se realizan importantes esfuerzos desde la
Coordinación Nacional. No debe olvidarse que la tradicional formación univer-
sitaria 29 (de la que provienen la mayoría de los técnicos y funcionarios) ha
abordado éste tipo de formación tan específica (la que requiere la gestión coste-
ra) hace muy pocos años.
c) Conveniencia de asegura~ en lo posible, la continuidad del personal.
Otro de los problemas más usuales tiene que ver con la discontinuidad de las
personas que componen los equipos técnicos; bien sea porque no existan fon-
dos para la renovación de los contratos, o porque el órgano ambiental del que
dependen le asigne otro cometido. No es beneficioso para un trabajo tan especí-
fico como éste el hecho de que la composición de los equipos técnicos fluctúe
en exceso.
d) Deficiencias en el sistema de control y evaluación del trabajo. Otro de
los aspectos que más nos llamó la atención radica en la laxitud del sistema de
control de los trabajos de cada uno de los Estados. Y es que evaluar el ritmo de
avance y la calidad de los resultados iniciales es imprescindible. Ahora nos
referimos, no tanto al sentido estricto de la fiscalización de ciertos recursos
públicos, como a la tarea de asegurar que tales trabajos se llevan a cabo de una
forma técnicamente correcta. En otras palabras: seda necesario mejorar el nivel
de control «in situ» con objeto de que exista una coordinación real y un conocI-
miento más exhaustivo de los trabajos llevados a cabo ~ Todo lo anterior a
pesar de que entre 1992 y 1996 existía, según nos indica la Coordinación
Nacional, un sistema de seguimiento basado en visitas bimestrales a cada Esta-
do.
5) Los relacionados con el apoyo o respaldo político. Aunque este aspec-
to no destacó en nuestras entrevistas, sí resulta evidente en los problemas que
plantean los propios Estados en el precitado Informe bianual. En cualquier
caso, no debe resultar extraña tal observación. Ante todo cualquier PGC se
entidende como un proceso político-administrativo. En consecuencia, es casi
incuestionable la necesidad de un decidido respaldo de esta naturaleza. Para
2« ~ situación se repite también en países cíe mayor desarrollado. En España, por ejemplo, no han
existido asignaturas específicas dc Gestión Costera en los Programas de alguna licenciatura (ciencias
del Mar) hasta el inicio de los años noventa. Con antedoridad, y sólo muy esporádicamente y en deter-
minadas universidades, los Cursos de Tercer Ciclo, o Doctorado, ofrecían tal posibilidad.
a> En la actualidad dicha tarea se hace, por parte dc ¡a Coordinación Nacional, a través de un Infor-
mc muy sintético que los propios técnicos de cada Estado redactan cada dos años.
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que tal situación se produzca se precisa la concienciación y sintonía de los
representantes de las escalas político-administrativas involucradas; en el pre-
sente caso Federal, Estatal y Municipal.
En ocasiones, desde el estamento político de los Estados, el GERCO se
percibe apenas como una posibilidad más de conseguir recursos económicos.
Pero en algún momento éstos empiezan a ser escasos o se reciben de forma
intermitente. Por consiguiente, no resulta extraño que, a veces, el interés y el
respaldo de la clase política desciendan al mismo ritmo que la financiación del
Programa. También hay que tener en cuenta dos cuestiones no menos intere-
santes en relación con la clase política. La primera es que un PGC se concibe
como un proyecto a largo plazo mientras los representantes políticos suelen
desenvolverse en el horizonte temporal del corto-medio plazo. Por dicha razón,
es frecuente que los cambios que en la lógica democrática tienen que producir-
se suelan afectar al desarrollo del PGC. La segunda se refiere a los resultados:
buena parte de los PGC empiezan a dar frutos visibles vatios años después de
iniciados. En consecuencia, no resulta extraño pensar que un Programa de esta
naturaleza sea menos rentable, en términos políticos, que otros proyectos que
producen resultados a corto plazo.
6) Los relacionados con la estructura jurídica. En último extremo se
trata de introducir las propuestas técnicas en la rutina operativa de las distintas
administraciones públicas implicadas en el manejo costero. Elio puede derivar
en varias alternativas. Estas van desde el reforzamiento o la introducción de
pequeños cambios en la legislación vigente al establecimiento de una nueva
normativa o directrices de actuación. Lo que sucede en la realidad es que el
soporte legal no siempre ha podido adaptarse a las necesidades de la gestión de
las áreas litorales. No es de extrañar, por tanto, que sólo el Estado de Rio Gran-
de do Norte disfrute en la actualidad de las ventajas que se le supone a una
estructura jurídica diseñadade manera específica para tal menester.
El Estado de Sao Paulo por ejemplo, uno de los más avanzados en tal senti-
do, ha llegado incluso a redactar un Proyecto de Ley, que consta de 23 artículos
y una disposición transitoria, denominado «Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro». No obstante lo anterior, la Cámara Estatal todavía no ha aprobado
dicha Ley de Gestión Costera. Por eso cabe admitirque ante la ausencia de una
base jurídica apropiada los técnicos responsables perciban situaciones de cierto
desamparo legal.
7) Los relacionados con la coordinación interadministrativa. Siendo el
CERCO de iniciativa Federal, por un lado, y radicando buena partede las com-
petencias ambientales y urbanísticas en los Estados y Municipios respectiva-
mente, por otro, resulta evidente la necesidad de coordinar las actuaciones e
iniciativas de las distintas Administraciones Públicas. Nuestra percepción del
problema es, de forma resumida, la siguiente: mientras los importantes esfuer-
zos realizados para favorecer el entendimiento entre el nivel Federal y Estatal
han producido notables resultados, el Municipal o Local ha podido integrarse al
GERCO en bastante menor medida. Los intentos realizados para transferir las
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recomendaciones técnicas obtenidas desde la planificación Estatal a los Planes
Directores Municipales han obtenido respuesta muy desigual por parte de éstos
últimos. No obstante, y como se afirmó en páginas anteriores, la Coordinación
Nacional está prestando especial atención a mejorar el entendimiento entre las
distintas escalas territoriales de la Administración Pública.
8) Los relacionados con la integración intersectorial31. La necesidad de
incrementar los niveles de coordinación intersectorial es otro de los aspectos
mencionados por algunos técnicos estatales responsables del GERCO. En esta
ocasión la Coordinación Nacional ha estado atenta a dicha problemática y prue-
ba de ello es la destacada participación en el VII ENCOGERCO de los Minis-
terios de: Marina, Ciencia y Tecnología, Hacienda 32, Industria, Comercio y
Turismo, Medio Ambiente, etc.
La realidad nos muestra que existen proyectos federales, de gran enverga-
dura e impacto territorial, que afectan a las actividades e intereses del CERCO.
El caso PRODETUR/NE (Programa de Desenvolvimento do Turismo do Nor-
deste) constituye un buen ejemplo. Con más de 1.000 millones de dólares USA
de financiación, supone una de las entradas de capital exterior (Banco Mundial)
mas importantes destinadas a sentar las bases de un desarrollo turístico sosteni-
ble (infraestructuras de transporte, control y depuración de residuos, etc.). En
las entrevistas mantenidas para la realización de este trabajo pocos técnicos
conocían de forma detallada las características e impacto del PROOETUR/NE
en su respectiva zona costera.
9) Los relacionados con el trabajo realizado. Este aspecto es también
importante pues nos onenta sobre el ritmo que los distintos Estados son capa-
ces de asumir. Después de observar los trabajos realizados en los lugares antes
mencionados, formamos una opinión aproximada al respecto. En pocas pala-
bras puede decirse que el avance es muy desigual entre los diferentes equipos
estatales. Así, encontramos algunos que tienen información, tratamiento carto-
gráfico, zonificación, directrices, etc. prácticamente finalizadas (Sao Paulo, Río
de Janeiro, Río Grande del Norte), incluso gestionando éstas con Sistemas de
Información Geográfica ~. Mientras, otros apenas disponen de una cartografía
básica y realizada de manera muy rudimentaria. Es decir, no sólo la cantidad de
trabajo separa a unos Estados de otros, también la calidad de aquel constituye
un factor diferenciador. Entre tanto, la realidad presenta un dinamismo que
contrasta con la lentitud del proceso de planificación y gestión.
Un interesante ensayo de mejora de la coordinación intersectorial se observa en la composición
de la Comisión inlerministerial para los Recursos del Mar (CIRM). En dicha Comisión están presentes
los Ministerios dc: Marina, Relaciones Exteriores, Transportes, Educación y Depones, Industria,
Comercio y Turismo, Minas y Energía, Ciencia y Tecnología, Medio Ambiente, Planificación y Finan-
elación, además de dos representantes cualificados de la Presidcncia de la Repóblica.
32 La presencia de la Secretaria del Patrimonio de ¡a Uniótí está más que justificada si se recuerda
que los denominados «terrenos de marinha» constituyen parte del Patíinsonio Federal.
~ Suelen coincidir con lot seis Estados que iniciaron cl CERCO en ¡a fase 1987-1990.
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7. REFLEXIÓN FINAL
La intención de las páginas anteriores ha sido alcanzar los dos objetivos
propuestos al inicio de nuestro trabajo: por un lado, sintetizar el Pían Nacional
de Gestión Costera brasileño y, por otro, apuntar las principales dificultades en
su etapa de implantación. Sobre la primera idea cabe recalcar la oportunidad
que el PNGC representa para intentar diseñar un modelo de desarrollo sosteni-
ble en su ámbito de aplicación. Incluso cabe congratularse por dicha iniciativa
en el sentido de que el Ministerio de Medio Ambiente ha sido capaz de dotarse
de una moderna herramienta de planificación para las áreas litorales. Ello está
permitiendo consolidar una buena base para la gestión integrada.
Pero al mismo tiempo que se califica de positiva tal empresa es preciso
reconocer la existencia de problemas inherentes a un proceso político y admi-
nistrativo novedoso. Es bastante probable que buena parte de los problemas
reseñados sean comunes a proyectos similares incluso si estos se localizan en
paises con mayor nivel de desarrollo.
A pesar de esta aftrntación no cabe duda que el papel de la Coordinación
Nacional necesita ser reforzado asignándole más medios, especialmente huma-
nos. A nuestro juicio es necesario, en esta fase de implantación, incrementar las
funciones de tutoría y control, sobre todo en aquellos Estados en los que los
trabajos están menos avanzados. Ello seda posible organizando un equipo téc-
nico independiente, e «itinerante», de asesores que se encargaría de realizar
visitas «in situ» a los diferentes Estados. Su cometido no sólo seria la evalua-
ción de lo realizado hasta el momento; sobre todo centrarían sus esfuerzos en
las labores de asesoramiento y orientación, Así, por ejemplo, seria factible
impregnar a todos los equipos estatales de una serie de directrices o recomen-
daciones que partirían desde la Coordinación Nacional.
Sus informes permitirían, de una manera más realista y objetiva, la asigna-
ción o reparto de fondos suplementarios con los que asegurar que ningún Esta-
do queda rezagado. Es decir, las tareas de éste equipo de asesores, se dirigen,
por un lado, al apoyo «in situ» de los equipos técnicos estatales, y por otro, a la
mejora de las tareas propias de la Coordinación Nacional.
A modo de reflexión final, y desde un punto de vista muy genérico, puede
afirmarse que en el GERCO brasileño se empiezan a perfilar dos situaciones
distintas en cuanto a las fases de realización se refiere. Por una parte, hay Esta-
dos que se encuentran todavía en las primeras etapas de diseño o implantación;
son los más atrasados en el cumplimiento del Programa y, saivo contadas
excepciones, se localizan en la región nordestina. Por otra, varios Estados, los
mas avanzados, desarrollan labores propias de un período de transición a través
del cual comienzan a ejecutar las acciones del plan diseñado.
En consecuencia, una hipotética recomendación a la Coordinación Nacio-
nal ~ estaría encaminada a dilucidar la mejor manera de reducir las diferencias
>‘ tina vez reconocido que desde dicha Coordinación Nacional se están redobtando los esfuerzos
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que podrían amenazar la unidad del Programa. De hecho, en estos momentos
da la impresión que éste «camina» a dos ritmos distintos. Ello resulta incompa-
tibIe con la unidad formal y funcional de las áreas litorales aunque éstas repro-
duzcan los contrastes socioeconómicos norte-sur de Brasil.
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RESUMEN
Tres partes bien diferenciadas se observan en éste artículo. La primera sintetiza e]
Plan Nacional de Gestión Costera brasileño. La segunda ofrece una opinión crítica del
proceso de implantación del mismo. Por último, se realizan una serie de reflexiones
generales a modo de conclusión. De esta manera se pretende alcanzar los dos objetivos
planteados: contribuir a la difusión del citado Plan así como ofrecer una (>pinidn crítica
del mismo.
Palabras clave: ordenación, gestión, litoral, costa, Brasil. América Latina.
ABSTRACT
The article is divided into bree clearly defined seetions. The first outlines the Bra-
silian National Coastal Zone Management Plan. The second offers a critical assessment
of its introduction. To conclude, some general considerations are made. In this way, the
author aims to achieve two objetives: to disseininatc the aforementioned plan and offer
aeritical opinion uf it.
Keywords: planning, management, cuasi, Bray,il, Latin America.
RÉSUMÉ
Cet article est composé de trois parties nettement distinguées. La premiére synthéti-
se le Plan National de Gestion Cétiére brésilien. La seconde offre une opinion critiquc
du proccssus d’implantation de ce Plan. Dans la troisiéme et demiére partie, on réalise
une série de réflcxions générales en guise de conclusion. C’est ainsi que l’on prétcnd
atteindre les dccx objetifs visés:contribuer á la diffusion du Plan ct en offrir inc vision
critique.
Mots cié: planification, gestion, littoral, cóte, Brésil, Amérique Latine.
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